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中国传统社会存在时间最久的基层政权组织形式
是 “县乡体制”。
从先秦时期开始，“县”作为中国的基层政权组
织便开始存在，同时也成为了中国最为稳定的政权建
制单位。
黄仁宇先生在论及中国明代的财政管理体制及地
方政权构架形式时指出：“财政管理的指导方针为：
县是一个基本的税粮征收单位，府是一个基本的会计
单位，省是一个中转运输单位。县衙所在地与其周边
距离尽可能地以一天的旅程为限，所以县的面积或多
或少被事先确定了。”可见，在中国古代所建立的国
家因其建立在小农经济上而极具“内敛性”特征，所
谓“县”、“府”、“省”、“州”等常设性的地方
政权建制均是为了便于农业赋税的征缴、地方秩序的
维续而设立。而“乡”的历史就更为复杂，中国自秦
汉时期到隋朝，在县下一级设乡以承担治安、租赋、
教化等社会治理功能。从隋代至清朝，乡主要是作为
接受县官委派、协助县令执行政务的基层组织而存
在。清末民初时期，乡级政府一度被保甲、公社等制
度所取代，处于不稳定的状态。
而在西方，大致来说，其治理体制转型发生在
中世纪后期及近现代时期。此时，欧美国家随着工商
业的发达，形成了以“市镇自治”为基础的国家基层
组织体制和治理机制。以美国为例，法国思想家托克
维尔曾经高度评价美国的乡镇自治：“乡镇是自然界
中只要有人聚集就能自行组织起来的唯一联合体。因
此，在所有的国家，不管其管理和法律如何，都有乡
镇组织的存在。建立君主政体和创造共和政体的是
人，而乡镇似乎直接出于上帝之手。”托克维尔所描
述的情景是19世纪上半叶的美国社会，当时工商业高
度发达的大城市尚未兴起。自20世纪以来，美国等西
方社会已经发生了巨大的变化，工业化大都市普遍兴
起。在此期间，从整体上看，虽然各州已经通过立宪
与立法等方式对地方政府进行了较多的规制，但是其
高度发达的地方自治体制依然存在，市镇体制依然是
其社会基层治理的基础。
自1949年以后，新中国的“政体模式”构架实
践逐渐拉开序幕。1954年前后地方行政建制的改革堪
称建国后最为重大的制度变革。在这一阶段，不仅省
（直辖市、自治区）、县（自治州、自治县、市）、
乡（民族乡、镇）三级地方政府构架初步形成，而且
中国最主要的次中央一级政府区划即省、自治区、直
辖市都已经初具雏形。尽管这一行政区划的调整在学
术界仍存争议，但是中央政府裁撤大行政区之后直接
管理省级行政区、领导全国经济建设的政权建制目
标已经实现。从1978年宪法开始，中国的发展目标由
“工业化”转变为“现代化”。在基层政权构架形式
方面，形成了“市县并存”、“乡镇并立”的“城乡
分治”体制。
未来数十年，中国城镇化速度加快，城乡区别或
将逐渐消失。在基本公共服务逐步趋同化的条件下，
我国可考虑“镇代管乡”或者“整乡设镇”，也可考
虑将“乡”改造为县政府的派出机构。而镇政府由于
有其一定的工商业为经济基础，并且有大量公共事务
需要集中处理，因此虽在政治上可以隶属于县或者由
市代管，但仍应保证其相对独立的职权范围。如此，
“市镇体制”或许可取代沿袭了几千年之久的“县乡
体制”，成为中国社会基层治理的基础。
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